POSTANOWIENIA W PODATKOWYM POSTEPOWANIU
ODWOLAWCZYM — WYBRANE PROBLEMY

KRrzYszTOF TESZNER

1. Wprowadzenie

Przedmiotem niniejszego opracowania' jest analiza wybranych
form rozstrzygnie¢ organéw podatkowych w podatkowym postgpowa-
niu odwotawczym. Nalezy juz na wstepie zastrzec, iz przedmiotem tym
nie objeto decyzji administracyjnych, jako podstawowej i preferowanej
przez ustawodawce formy orzekania w sprawach podatkowych i z re-
guly rozstrzygajacych je co do istoty (art. 207 § 11 2 o.p.), a wylgcznie
postanowienia i to okreslonej kategorii. Nie zmienia to jednak faktu,
7Ze z uwagi na charakter prawny aktu administracyjnego postanowie-
nia, podobnie jak decyzje, sa czynnosciami procesowymi o charakterze
wihadczym oraz orzeczniczym (rozstrzygajacym).’

Uwzgledniajgc znane w prawie administracyjnym klasyfikacje po-
stanowienn administracyjnych, a zwlaszcza kryterium dopuszczalno-
sci zaskarzenia postanowienia zwyklym srodkiem prawnym, pozwala-
jacym na wyodrebnienie postanowieil nieostatecznych i ostatecznych,
w opracowaniu zostang poddane analizie wytacznie te ostatnie. Chodzi
tu przede wszystkim o postanowienia wydawane na podstawie art. 228
o.p. stwierdzajace:

1 Projekt zostat sfinansowany ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych na pod-
stawie decyzji nr DEC—-2011/01/B/HS5/02599.
2 G. Laszczyca, Postanowienia administracyjne w ogélnym postepowaniu administracyjnym,

Warszawa 2011, s. 59.
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— niedopuszczalnos¢ odwotania,
— uchybienie terminowi do wniesienia odwolania,
— pozostawienie odwotania bez rozpatrzenia,

— ale takze o postanowienie wydane na podstawie art. 200a § 3
i§ 4 o.p. — w sprawie odmowy przeprowadzenia rozprawy.

Wspdlnym czynnikiem dla wszystkich tych postanowien jest brak
mozliwosci zastosowania zwyklego srodka zaskarzenia (nie przystugu-
je na nie zazalenie), co oznacza, ze bedg one mogly by¢ zaskarzone do-
piero w skardze do sgdu administracyjnego.

Nalezy jednak podkreslié, ze sa one wydawane na wniosek podat-
nika, ale w r6znych stadiach postepowania odwotawczego, cho¢ co do
zasady, w toku postgpowania (art. 216 § 1 o.p.). W literaturze przyjmu-
je sie, ze tok postgpowania rozpoczyna si¢ z dniem wszczgcia poste-
powania, ktérym jest dzien pierwszej czynnosci dokonanej w sprawie,
a konczy si¢ z momentem uzyskania przez decyzje cechy ostatecz-
nej.’ Postanowienia wydane w toku postepowania stanowig wiec dosé
obszerny katalog, przy czym akty wydane na podstawie art. 228 o.p.
wieniczg etap wstepnego badania odwotania (okreslanego takze w lite-
raturze jako etap czynnosci wstepnych* badZ postgpowanie wstgpne?),
i uniemozliwiajg dalsze prowadzenie postgpowania odwotawczego ad
meritum. Postanowienie w przedmiocie odmowy przeprowadzenia roz-
prawy ma zupelnie inny charakter. Jest bowiem wydawane juz w toku
postepowania odwolawczego i nie niweczy mozliwosci jego dalszego
prowadzenia. Przeciwnie, rozprawa jako instytucja tego postgpowania
miesci si¢ w granicach dodatkowego postgpowania wyjasniajgcego pro-
wadzonego w celu uzupetnienia dowodéw i materialéw w sprawie (art.
229 o.p.).

Biorac pod uwage aspekt podmiotowy, rozstrzygnigcie w formie
postanowienia jest czynnoscig organu administracji publicznej o sta-
tusie podatkowego organu odwotawczego w rozumieniu art. 13 § 1 pkt
2 i3 oraz § 2 pkt 2 o.p., tj, wlasciwego dyrektora izby skarbowej, dy-

3 Ibidem, s. 103.

4 Z. Kmieciak, Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 83.

5 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatko-
wa. Komentarz, Wroctaw 2013, s. 963.
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rektora izby celnej, samorzgdowego kolegium odwolawczego, ministra
wlasciwego do spraw finanséw publicznych. W znaczeniu funkcjonal-
nym za taki organ mozna uzna¢ réwniez, stosownie do art. 26 ust. 21 3
w zwigzku z art. 31 ust. 1 i 2 u.k.s., Generalnego Inspektora Kontro-
li Skarbowej, ktéry rozpatruje wnioski o ponowne rozpatrzenie sprawy
od wtasnych decyzji wydanych na podstawie art. 24 ust. 1 pkt 1 i ust. 2
u.k.s., stosujac przepisy Ordynacji podatkowej dotyczace odwotari.

2. Postanowienie stwierdzajgce niedopuszczalnosé
odwotania

Podzial postepowania odwotawczego na etap czynnos$ci wstepnych,
etap merytorycznego rozpatrzenia sprawy oraz stadium decyzyjne wy-
raza postulowang kolejnos¢ zachowan organu odwotawczego w przy-
padku skorzystania przez podatnika z prawa do wniesienia odwotania
od decyzji organu podatkowego I instancji. W pierwszym z tych etapéw
dzialania organu odwotawczego powinny by¢ skoncentrowane na for-
malnoprawnej ocenie odwotania i poczynieniu ustaleni, czy odwotanie
jest dopuszczalne oraz czy zostalo wniesione w okreslonym ustawowo
terminie (art. 233 § 2 o.p.). Dokonujac ich, organ odwotawczy dysponu-
je juz nie tylko aktami sprawy przekazanymi przez organ, ktéry wydat
decyzje w I instancji, ale takze jego stanowiskiem do przedstawionych
zarzutéw.® Zgodnie z pogladem zawartym w uchwale 5 sedziow NSA’
stanowisko organu I instancji do zarzutéw odwotania jest czgscig skla-
dowg materialu dowodowego, podlegajaca ocenie organu odwotawcze-
go na réwni z innymi dowodami zebranymi w trakcie postgpowania.

W literaturze podkresla si¢, ze wstepne badanie odwotania fak-
tycznie przeprowadzane jest dwukrotnie przez organy podatkowe obu
instancji. Obowigzek ten dotyczy wiec takze organu podatkowego I in-
stancji, ktéry ponownie rozpoznaje i rozstrzyga sprawe bedaca przed-

6 Od 10 maja 2010 r. istnieje obowigzek poinformowania strony o sposobie ustosunkowania
sie do przedstawionych zarzutéw, co w praktyce przektada sig na przesytanie drugiego eg-
zemplarza pisma ze stanowiskiem w sprawie zarzutéw stronie badz ustanowionemu przez
nig petnomocnikowi.

7 Uchwata 5 sedziéw NSA z dnia 24 listopada 2003 r. (FPK 5/03), ONSA 2004, nr 2 poz. 46.
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miotem decyzji nieostatecznej.® Trudno odméwié stusznosci temu po-
gladowi, wynika on bowiem z przyjetej przez ustawodawce konstrukceji
odwolania wzglednie niedewolutywnego. Organ I instancji analizujac
zadania strony zawarte w odwotaniu i odnoszac je do podjetego uprzed-
nio rozstrzygniecia, moze je w catosci uwzglednic¢ i w trybie autokon-
troli uchyli¢ lub zmieni¢ wlasng decyzje. Weryfikacja wlasnej decyzji
nie bedzie jednak mozliwa, jezeli analiza ta prowadzi do akceptaciji tyl-
ko niektérych zarzutéw strony postepowania. Wowczas organ podat-
kowy I instancji ma obowigzek przekaza¢ odwotanie wraz z aktami
sprawy organowi odwotawczemu,’ a ustosunkowujgc si¢ do zarzutéw,
wskazaé, ktore z nich podziela, a ktére zdecydowanie nalezaloby od-
rzucié. Podobnie w przypadku, gdy organ I instancji nie podziela zad-
nego z zarzutéw strony zawartych w odwotaniu, nie ma przeszkdd, aby
przedstawiajac wlasne stanowisko, odnidst si¢ réwniez do sposobu for-
malnoprawnego zatatwienia odwotania, np. wskazujac jego niedopusz-
czalnos¢ z uwagi na okreslone czynniki.'

Ustawodawca, majac na wzgledzie czynnosci obligujace organ
I instancji, w tym mozliwos¢ autokontroli decyzji jako wyjatek od za-
sady zwigzania wilasng decyzjg, wprowadzit w art. 227 o.p. (odmien-
nie niz w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym'’) maksymalnie
14-dniowy termin do przekazania organowi odwotawczemu odwotania
wraz z aktami sprawy. Wstgpnie zastrzegt jednak, ze odwotanie powin-
no by¢ przekazane bez zbednej zwloki, co moze nieco podwazac lo-
gike tej regulacji.'”” Niewatpliwie organ I instancji nie powinien zwle-
ka¢ z przekazaniem odwotania wraz z aktami sprawy oraz wlasnym
stanowiskiem odnosnie do zarzutéw, ale zrealizowaé ten obowigzek
z uwzglednieniem charakteru i stopnia skomplikowania sprawy naj-

8 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja..., op. cit.,
s. 961; A. Kabat, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Nie-
zgdédka—Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 8, Warszawa 2013, s. 917.
Uchwata 5 sgdziéw NSA z dnia 7 kwietnia 2003 r. (FPK 10/02), ONSA 2003, nr 3, poz. 91.

10 J. Brolik, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Pre-
snarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 5, Warszawa 2013,
s. 1211,

11 Zgodnie z art. 133 k.p.a. organ administracji publicznej, ktory wydat decyzje, obowigzany
jest przesta¢ odwotanie wraz z aktami sprawy organowi odwotawczemu w terminie 7 dni od
dnia, w ktérym otrzymat odwotanie, jezeli w tym terminie nie wydat nowej decyzji w my$l art.
132.

12 Z. Kmieciak, Odwotanie..., op. cit., s. 82.
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szybciej jak to jest mozliwe. W sytuacji gdy organ I instancji uchyli lub
zmieni wlasng decyzje, ustaje obowigzek przekazania odwolania wraz
z aktami sprawy, a takze informowania organu odwotawczego o auto-
kontroli decyzji, bowiem stosownie do art. 226 § 2 o.p. od nowej decy-
zji przystuguje stronie odwotanie na zasadach ogélnych. Jezeli jednak
uchybi 14-dniowemu terminowi do przekazania organowi odwotaw-
czemu odwotania wraz z aktami sprawy, nie moze juz podja¢ zZadne-
g0 rozstrzygnigcia.

Z uwagi na brak konsekwencji terminologicznej ustawodawcy
w postugiwaniu si¢ nazewnictwem organéw podatkowych,'* mozna po-
da¢ w watpliwos¢ spos6b postepowania organu odwotawczego w przy-
padku, gdy podatnik skieruje do niego odwotanie z pominigeciem or-
ganu I instancji. Nie mozna takiej sytuacji wykluczyé, skoro w tresci
art. 227 § 1 o.p. niewlasciwie, i odmiennie niz w art. 133 k.p.a., uzy-
to zwrotu ,,organ podatkowy, do ktérego wplyneto odwotanie”, za-
miast ,,organ podatkowy, ktéry wydat decyzj¢”. Analiza tego przepisu
w powigzaniu z art. 223 § 1 o.p. nie pozostawia watpliwosci, ze cho-
dzi tu o organ podatkowy I instancji, tylko on bowiem dysponuje ak-
tami sprawy po wydaniu decyzji i moze je przekaza¢ organowi odwo-
tawczemu. Nalezy podkresli¢, ze organ odwotawczy w przypadku, gdy
odwotanie strony wplynie do niego bezposrednio, nie moze przystapic¢
do oceny odwotania pod katem formalnoprawnym i podejmowac roz-
strzygnigé w zakresie jego niedopuszczalnosci, ani tez sporzadzi¢ kopii
odwolania i przekaza¢ organowi I instancji celem ustosunkowania si¢
do zarzutéw strony. Jego obowigzkiem jest stwierdzenie swojej niewla-
sciwosci na tym etapie postgpowania i niezwloczne przekazanie odwo-
tania organowi wlasciwemu w trybie art. 170 o.p. Kazde inne rozstrzy-
gnigcie organu odwoltawczego, w szczegdlnosci wydanie postanowienia
»przedwczesnie” stwierdzajacego niedopuszczalno$¢ odwotania albo
stwierdzajacego uchybienie terminowi do wniesienia odwotania, raza-
co naruszaloby prawo i w przypadku wniesienia skargi przez stron¢ do
sadu administracyjnego i jej uwzglednienia przez sad wlasciwym roz-
strzygnigciem jest stwierdzenie niewaznosci postanowienia na podsta-
wie art. 145 §1 pkt 2 p.p.s.a w zwigzku z art. 247 § 1 pkt 11 3 o.p.

13 Szerzej na ten temat K. Teszner, Administracja podatkowa i kontrola skarbowa w Polsce,
Warszawa 2012, s. 272 i nast.
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W doktrynie prawa podatkowego zgodnie wskazuje si¢ mozli-
wos¢ niedopuszczalnosci odwotania z przyczyn podmiotowych, jak tez
przedmiotowych. Do pierwszych zalicza si¢ sytuacje, gdy odwotanie
wnidst podmiot niemajacy legitymacji odwotawczej (niebedaca strong
postepowania) albo podmiot niemajgcy osobowosci prawnej.'* Wska-
Zuje si¢, ze sytuacja taka nastgpi réwniez wtedy, gdy podmiot wno-
szacy odwotanie nie bedzie adresatem decyzji i gdy nie bedzie twier-
dzit w odwotaniu, ze zaskarzona decyzja narusza jego interes prawny,
jak réwniez nie bedzie zadal czynnosci organu ze wzglgdu na swdj in-
teres prawny."”

Niedopuszczalnos¢ z przyczyn przedmiotowych zachodzi przede
wszystkim woéwczas, gdy brak jest przedmiotu zaskarzenia lub moz-
liwosci kwestionowania decyzji w formie odwotania.® Moze to mie¢
miejsce, gdy sprawa nie zostala jeszcze rozstrzygnigta decyzja organu
I instancji, decyzja nie zostala stronie dorgczona badz podjete rozstrzy-
gnigcie nie jest decyzjg (nie wykazuje jej znamion badZ strona zaskar-
za czynno$¢ materialno—techniczng organu podatkowego w biednym
przeswiadczeniu ze kwestionuje decyzje).

Problematyka ta byla wielokrotnie przedmiotem rozstrzygni¢¢ sa-
déw administracyjnych. W wyroku z dnia 29 stycznia 2013 r."” NSA
stwierdzil, ze nie jest mozliwe skorzystanie z prawa do odwolania od
decyzji, ktéra nie zostala jeszcze wprowadzona do obrotu prawnego.
Skoro zgodnie z art. 223 § 2 pkt 1 o.p. termin do zlozenia odwotania li-
czy si¢ od momentu dorgczenia decyzji, to wniesienie odwolania przed
tym momentem jest niedopuszczalne.

Mozna takze odnotowaé wyroki sagdéw administracyjnych podje-
te w kontekscie wynikajacego z art. 145 § 2 o.p. obowiagzku dorgcza-
nia pism w postgpowaniu podatkowym skutecznie ustanowionemu pet-
nomocnikowi. Na uwage zastuguje poglad, ze nalezy stosownie do art.

14 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa, Komentarz, Postepowanie podatkowe, Torun 1998,
s. 277; J. Brolik, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski,
S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 1211.

15 A. Kabat, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—
Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 8, Warszawa 2013, s. 918.

16 Zob. wyrok WSA z dnia 3 grudnia 2010 r. (I SA/Kr 1700/10), Lex nr 635773.

17 Wyrok NSA z dnia 29 stycznia 2013r. (Il FSK 1178/11), Lex nr 1298433; zob. tez wyrok NSA
z dnia 22 sierpnia 2013 r. (Il FSK 1271/12), CBOSA.
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228 § 1 pkt 1 o.p. stwierdzi¢ niedopuszczalnos¢ odwolania w sytuacji,
gdy organ doszed} do przekonania, ze okreslona osoba, ktérej dorgczo-
no decyzje, nie byta pelnomocnikiem strony. W takiej sytuacji naleza-
o uznaé, ze decyzja nie weszla do obrotu prawnego, nie wywolata skut-
kéw prawnych, a wiec i niedopuszczalne bylo wniesienie odwotania od
takiej nieistniejacej w obrocie prawnym decyzji.'®

W innym z wyrokéw sad zanegowal praktyke organu podatkowe-
go powolywania si¢ z urz¢du na pelnomocnictwo ztozone przez stro-
ne w jednej z toczacych sie¢ wobec niej spraw, na uzytek innej sprawy,
ktérg wobec strony organ zamierza wszczaé. Takie dzialanie zostalo
uznane za niedopuszczalne, niezaleznie od tego, czy treS¢ udzielonego
petnomocnictwa swoim zakresem mogtaby obejmowac takze te kolej-
ng sprawe. W ocenie sgdu, czym innym jest zakres umocowania wyni-
kajacy z pelnomocnictwa, a czym innym wykorzystywanie tak sformu-
towanego umocowania w konkretnych sprawach. Do tego ostatniego,
poza zakresem umocowania, musi by¢ spetniony warunek, iz wyrazng
wola strony jest postuzenie si¢ pelnomocnikiem. Momentem, od ktére-
go petnomocnik zostaje skutecznie ustanowiony w danej sprawie, jest
zlozenie do akt danej sprawy pelnomocnictwa lub tez zgloszenie pet-
nomocnictwa ustnie do protokotu. Dopiero od tej chwili organ prowa-
dzacy postepowanie ma prawo i jednoczesnie obowigzek kierowania
wszelkich pism do strony za posrednictwem petnomocnika. Dorgczenie
decyzji do rzekomego pelnomocnika bylo bezskuteczne, co oznacza, ze
nie moze w ogodle rozpocza¢ biegu termin przewidziany na wniesienie
odwotania. Odwolanie wniesione w takich okolicznosciach jest niedo-
puszczalne, gdyz brak jest przedmiotu zaskarzenia (wydana decyzja nie
weszla skutecznie do obrotu prawnego)."”

Nalezy takze rozwazy¢, czy organ odwolawczy powinien rozpo-
zna¢ sprawe merytorycznie i dorgczy¢ decyzje petnomocnikowi w przy-
padku gdy ten wnidst odwotanie w imieniu strony, nie zataczajac petno-
mocnictwa w formie oryginatu lub urzedowo poswiadczonego odpisu,
czy tez juz na etapie wstepnym stwierdzi¢ w drodze postanowienia nie-
dopuszczalnosé odwolania. Chodzi o przypadki, gdy strona udzielita

18 Zob. wyrok WSA z dnia 15 wrzesnia 2010 r. (VIII SA/WA 185/10), Lex nr 760219; wyrok
WSA z dnia 25 listopada 2009 r. (I SA/Op 436/09), Lex nr 531144;
19 Wyrok WSA z dnia 6 listopada 2007 r. (Il SA/Wa 1604/07), Lex nr 376841.
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pelnomocnictwa ogélnego do reprezentacji w zakresie wszystkich po-
stepowan podatkowych i kontrolnych pelnomocnikowi w trakcie po-
stepowania kontrolnego prowadzonego przez organ kontroli skarbowe;j,
pelnomocnik brat udziat w postepowaniu kontrolnym i dorgczono mu
decyzje dyrektora urzgdu kontroli skarbowej koriczacg to postgpowanie.
Powstaje watpliwosé, czy organ odwotawczy moze przyjac, ze w spra-
wie wystepuje petnomocnik i procedowac z jego udziatem. Wydaje sig,
ze rozwigzanie jest proste, ze jezeli organ podatkowy ma watpliwosci
co do faktu udzielenia pelnomocnictwa, to ma obowigzek wezwac oso-
be powotujacg si¢ na status petnomocnika i zazgda¢ od niej dokumen-
tu pelnomocnictwa, jednak nie moze podejmowac czynnosci w sprawie
bez ich uprzedniego wyjasnienia.”’ Nie powinno tez budzi¢ watpliwo-
sci, ze do momentu dotgczenia przez pelnomocnika petnomocnictwa
do akt sprawy organ winien dokonywac¢ dorgczeri stronie postgpowa-
nia.?! W wyroku NSA z dnia 11 kwietnia 2008 r.** sktad orzekajacy
stwierdzil, dokonujgc wyktadni art. 137 § 3 o.p., ze pelnomocnik, chcac
wystepowac w postepowaniu w takim charakterze, jest zobligowany do
przedlozenia do akt konkretnej sprawy dokumentu potwierdzajacego
umocowanie do dziatania w cudzym imieniu i wyznaczajacego jego za-
kres. Bez wzgledu na zakres udzielonego pelnomocnictwa to pelnomoc-
nik decyduje o tym, czy bedzie zastepowal strong w zakresie, w jakim
zostal umocowany. Tym samym zlozenie dokumentu petnomocnictwa
do akt jednej z kilku spraw prowadzonych przez ten sam organ podat-
kowy, nawet gdy bedzie to pelnomocnictwo ogélne, nie zwalnia petno-
mocnika z obowigzku zalaczenia oryginatu lub poswiadczonej urzedo-
wo kopii takiego dokumentu do akt kolejnej sprawy. Opierajac si¢ m.in.
na powyzszym orzeczeniu, Minister Finanséw w znanej odpowiedzi
na interpelacj¢ poselska? stwierdzit, ze dla skutecznego ustanowienia
petnomocnika w postepowaniu odwotawczym konieczne jest zlozenie
oryginatu lub odpisu petnomocnictwa do akt sprawy odwotawczej, bez
wzgledu na to, czy bylo ono wczesniej zlozone w postepowaniu przed
organem pierwszej instancji. Réwniez ztozenie tego dokumentu do akt
jednej z kilku spraw prowadzonych przez ten sam organ podatkowy nie

20 Zob. wyrok WSA z dnia 30 kwietnia 2009 r. (Il SA/Wa 98/09), CBOSA.

21 Zob. wyrok NSA z dnia 24 lutego 2011 r. (I FSK 111/10), CBOSA.

22 I FSK 128/08, CBOSA

23 Odpowiedz Ministra Finanséw na interpelacje poselska z dnia 26 czerwca 2012 r. nr 6239.
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zwalnia pelnomocnika z obowigzku dotaczenia go do akt innej sprawy.
W pismiennictwie wskazuje si¢ przy tym na rézne kategorie spraw po-
datkowych w znaczeniu procesowym,?* w ktérych pelnomocnictwa po-
winny by¢ kazdorazowo ztozone, co jest traktowane przez pelnomoc-
nikéw profesjonalnych dysponujacych pelnomocnictwem ogélnym jako
nadmierny formalizm ze strony organéw podatkowych. W mojej oce-
nie nadmiernym formalizmem byloby jednak zadanie przez organ od-
wolawczy pelnomocnictwa w dwuinstancyjnym postepowaniu podat-
kowym. Natomiast w razie udzielenia pelnomocnictwa w postgpowaniu
kontrolnym i przeprowadzonej w jego trakcie kontroli podatkowej or-
gan odwolawczy w przypadku wniesienia odwolania przez petnomoc-
nika nie powinien domniemywac istnienia pelnomocnictwa i przysta-
pi¢ do prowadzenia postgpowania z jego udzialem. Powinien natomiast
wezwaé osobg wnoszgcg odwotanie niebgdaca strong do zlozenia ory-
ginatu lub odpisu pelnomocnictwa pod rygorem wydania postanowie-
nia w trybie art. 228 § 1 pkt 1 o.p. (niedopuszczalnos¢ odwotania).

3. Postanowienie stwierdzajace uchybienie terminowi
do wniesienia odwotania

Wstepne badanie odwotania dotyczy takze terminowego wniesie-
nia tego Srodka zaskarzenia.

Uchybienie ustawowego terminu powoduje bezskuteczno$¢ odwo-
tania, czego nastepstwem jest ostatecznos¢ decyzji.? Oczywiste stwier-
dzenie uchybienia terminu do wniesienia odwotania, nawet nieznacz-
nego, nie daje organowi odwotawczemu mozliwosci wyboru podjgcia
innego rozstrzygniecia niz postanowienie stwierdzajace uchybienie
w powyzszym zakresie. Jest to okolicznos¢ obiektywna, niedajgca or-
ganowi odwotawczemu mozliwosci rozpatrzenia odwotania w sposéb

24 Przyktadowo W. Stachurski wskazuje, ze odrebnymi sprawami podatkowymi (w znaczeniu
procesowym) sa: czynnos$ci sprawdzajgce, kontrola podatkowa, zwykte postepowanie po-
datkowe, tryby nadzwyczajne postepowania podatkowego, egzekucja administracyjna, zob.
W. Stachurski, Petnomocnicy w postepowaniu przed organami podatkowymi — wybrane za-
gadnienia, [w:] Ordynacja podatkowa. Wokot nowelizacji, red. R. Dowgier, Biatystok 2009,
s. 242.

25 Wyrok WSA z 10 czerwca 2011 r. (I SA/Go 677/11), Lex nr 1149996.
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merytoryczny.** Podejmuje on bowiem rozstrzygnigcie nie w granicach
swobodnego uznania, ale w spos6b zwigzany przepisem prawa. Rozpa-
trzenie merytorycznie przez odwotanie wzniesione z przekroczeniem
terminu, ktéry nie zostat przywrdcony stanowitoby razace naruszenie
prawa, dajac podstawe do stwierdzenia niewaznosci decyzji. Dlatego
tez w orzecznictwie podkresla si¢, ze wydanie postanowienia na pod-
stawie art. 228 § 1 pkt 2 o.p. winno by¢ poprzedzone bezspornymi usta-
leniami w zakresie prawidlowosci i daty dorgczenia stronie kwestio-
nowanego w drodze odwotania rozstrzygniecia wydanego przez organ
I instancji oraz w zakresie daty wniesienia odwotania od tego orze-
czenia. Stwierdzenie uchybienia terminu do wniesienia odwotania win-
no bowiem mie¢ miejsce dopiero po doktadnym przeanalizowaniu ma-
terialu dowodowego w zakresie koniecznym do ustalenia, czy termin
ustawowy do wniesienia Srodka odwotawczego zostat przez strone za-
chowany.”

Mozliwos¢ ztozenia przez stron¢ wraz z odwolaniem wniosku
o przywrécenie terminu do wniesienia odwotania spowodowala poja-
wienie si¢ w praktyce watpliwosci co do kolejnosci podjecia rozstrzy-
gnieé. W uchwale siedmiu s¢dziéw NSA niedopeinienie obowigzku
ztozenia odwotania wraz z wnioskiem o przywrdcenie terminu do jego
whniesienia potraktowano jako brak formalny podania. Organ powinien
wiec wezwac stron¢ na podstawie art. 169 § 1 o.p. do usunigcia braku
w terminie 7 dni z pouczeniem, ze niedopelnienie tego warunku spo-
woduje pozostawienie podania bez rozpatrzenia.?® Zagadnieniem spor-
nym powodujacym rozbieznosci w orzecznictwie jest zasadnos¢ wyda-
nia przez organ odwotawczy postanowienia stwierdzajacego uchybienie
terminu do wniesienia odwotania po uprzednim, odmownym rozpa-
trzeniu wniosku o przywrdcenia terminu do zlozenia odwotania. Zgod-
nie z pierwszym pogladem, jezeli strona wraz z wniesieniem odwotania
sktada wniosek o przywrdcenie terminu do wniesienia srodka zaskar-
Zenia, a organ w wydanym postanowieniu stwierdza, ze nastgpito uchy-

26 Wyrok NSA z 14 marca 2013 r. (I FSK 782/12), Lex nr 1302739; wyrok NSA z dnia 8 lipca
2010r. (Il FSK 372/09), Lex nr 786866; zob. tez H. Dzwonkowski, Ordynacja podatkowa. Ko-
mentarz, wyd. 4, Warszawa 2013, s. 984.

27 Wyrok NSA z dnia 14 marca 2013 r. (| FSK 727/12), Lex nr 1302737.

28 Uchwata 7 sedziéw NSA z dnia 21 kwietnia 2009 r. (Il FPS 9/08), ONSAIWSA 2009, nr 4,
poz. 65.
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bienie terminu, to wylaczona zostaje mozliwos¢ wydania odrgbnego
postanowienia na podstawie art. 228 § 1 pkt 2 0.p.?* Stanowisko prze-
ciwstawne opiera si¢ na twierdzeniu, ze organ odwotawczy w razie nie-
uwzglednienia wniosku o przywrdcenie terminu ma nie tylko upraw-
nienie, ale wrgcz obowigzek wydaé postanowienie na podstawie art.
228 § 1 pkt 2 o.p. stwierdzajace niedopuszczalnos$é odwotania.*

Nalezy natomiast zaaprobowac poglad, ze w razie wniesienia od-
wolania po terminie wraz z wnioskiem o jego przywrdcenie organ od-
wolawczy nie moze wyda¢ postanowienia stwierdzajacego uchybienie
do wniesienia odwotania przed rozpatrzeniem wniosku o przywrdce-
nie terminu. Uwzglednienie wniosku o przywrdcenie terminu wylgcza
bowiem mozliwos¢ wydania postanowienia stwierdzajgcego jego uchy-
bienie.”!

4. Postanowienie stwierdzajgce pozostawienie
odwolania bez rozpatrzenia

Organ odwolawczy wydaje postanowienie o pozostawieniu od-
wolania bez rozpatrzenia, jezeli nie spetnia warunkéw wynikajacych
z art. 222 o.p. Rozstrzygnigcie to jest efektem stwierdzenia przez ten or-
gan braku wymaganych elementéw w trakcie badan formalnoprawnych
odwotania prowadzonych w ramach czynnosci wstgpnych. Skuteczne
whniesienie przez stron¢ odwotania w postepowaniu podatkowym wy-
maga przedstawienia zarzutéw przeciw decyzji, okreslenia istoty i za-
kresu zagdania bedacego przedmiotem odwotania oraz wskazania dowo-
déw uzasadniajacych zadanie. Negatywny wynik ustalet w przypadku
nieusuni¢cia brakéw odwotania w terminie 7 dni powoduje pozosta-
wienie odwotlania bez rozpatrzenia. Organ odwotawczy nie jest w zad-
nym razie uprawniony do ponownego rozstrzygnigcia sprawy w wyni-
ku wniesienia przez stron¢ odwotania, ktére nie spetnialo wymogoéw
okreslonych w art. 222 o.p., bowiem wydanie decyzji stanowiloby ra-

29 Wyrok NSA z dnia 15 czerwca 2007 r. (| GSK 1221/06), CBOSA.

30 Wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2009 r. (I FSK 854/08); wyrok NSA z dnia 8 lipca 2010 r.
(I FSK 372/09); wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2011 r. (I FSK 214/10), LEX nr 951795; wyrok
NSA z dnia 26 czerwca 2012 r. (Il FSK 2559/10), CBOSA

31 Wyrok NSA z dnia 29 lutego 2012 r. (Il FSK 1663/10), LEX nr 1123045.
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zace naruszenie art. 228 § 1 pkt 3 o.p., uzasadniajgce stwierdzenie nie-
waznosci decyzji organu odwotawczego.*

5. Postanowienie w sprawie odmowy przeprowadzenia
rozprawy

Rozstrzygnigcie organu odwolawczego w przedmiocie odmowy
przeprowadzenia rozprawy podatkowej jest konsekwencjg przyznania
mu uprawnienia do oceny wniosku strony postgpowania podatkowego
pod katem potrzeby przeprowadzenia tej formy postepowania wyjasnia-
jacego. Mozliwosci przeprowadzenia rozprawy sg jednak ograniczone
uzupetniajgcym charakterem postepowania wyjasniajgcego w postepo-
waniu odwolawczym. WyraZnie wskazuje na to art. 229 o.p., dajac or-
ganowi odwotawczemu mozliwos¢ przeprowadzenia na zadanie strony
lub z urzedu dodatkowego postgpowania w celu uzupetnienia dowodéw
lub materialéw w sprawie (ewentualnie zlecenia przeprowadzenia tego
postepowania organowi pierwszej instancji). Oznacza to, ze rozprawa
miesci si¢ w granicach postgpowania uzupetniajacego i jest narzedziem
(zabiegiem organizacyjnym) umozliwiajacym, w ramach uzupelnia-
nia dowodéw i materialéw zgromadzonych uprzednio w aktach sprawy
przez organ I instancji, takze wyjasnienie watpliwosci co do stanu fak-
tycznego z wykorzystaniem okreslonych srodkéw dowodowych.

Z drugiej strony przeprowadzenie uzupelniajgcego postgpowania
dowodowego w formie rozprawy zostalo oparte na zasadach oficjalno-
Sci i skargowosci. Organ odwotawczy jest obligowany z urzedu urucho-
mi¢ dziatania w formie rozprawy w scisle okreslonych przypadkach
wymienionych w art. 200a § 1 pkt 1 o.p. o charakterze numerus clau-
sus, co oznacza brak mozliwosci ich rozszerzania i modyfikowania.*

Nalezy takze podkresli¢, ze przestanki obligujace organ admini-
stracji do przeprowadzenia rozprawy podatkowej zostaly sformutowa-
ne w sposéb znacznie bardziej ostry i bezwzgledny niz w ogélnym po-

32 Wyrok WSA z dnia 19 pazdziernika 2004 r. (Il SA 2389/03), ,Przeglad Orzecznictwa Podat-
kowego” 2005, z. 5, poz. 117.

33 S. Presnarowicz, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptaw-
ski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 5, Warszawa
2013, s. 1114.
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stepowaniu administracyjnym (art. 89 k.p.a.), nie dajgc mu w zasadzie
mozliwosci wyboru. Nieprzeprowadzenie rozprawy przez organ odwo-
fawczy, mimo wyraZznego obowigzku, oznacza naruszenie przepisow
postepowania, ktére mogto mie¢ wptyw na wynik sprawy i moze skut-
kowac¢ uchyleniem decyzji. Jak podkresla si¢ w orzecznictwie sadéw
administracyjnych, naruszenie art. 200a o.p. nie moze by¢ jednak za-
kwalifikowane jako razace naruszenie prawa bedace podstawg stwier-
dzenia niewaznosci decyzji.**

W pozostatych przypadkach niewymienionych wprost w art. 200a
§1 pkt 1 o.p. rozprawa moze by¢ przeprowadzona wylacznie na wnio-
sek strony i to na niej spoczywa obowigzek dowodzenia jej zasadno-
sci przez wskazanie okolicznosci, jakie powinny by¢ na rozprawie wy-
jasnione oraz jakie czynnosci powinny by¢ dokonane na rozprawie.
Przeprowadzenie rozprawy w tym przypadku jest zatem ograniczone
warunkami materialnymi, jakie ma spelnia¢ wniosek strony badz re-
prezentujgcego jg petnomocnika oraz oceng wniosku przez organ od-
wolawczy. Dokonujac tej oceny, organ odwotawczy bierze takze pod
uwage, czy ustalenie stanu faktycznego przez organ pierwszej instancji
byto prawidlowe.*> W przypadku stwierdzenia, ze prawidtowos¢ ustale-
nia stanu faktycznego budzi watpliwosci, a strona wskazuje na potrzebe
wyjasnienia okolicznosci watpliwie badZ biednie ustalonego stanu fak-
tycznego, organ odwotawczy zasadniczo nie moze odméwié przepro-
wadzenia rozprawy, poza jednym wyjatkiem. Chodzi o sytuacje, gdy
organ odwolawczy juz na tym etapie dostrzega, zZe rozstrzygnigcie spra-
wy wymaga uprzedniego przeprowadzenia post¢powania dowodowe-
go w calosci bagdZ w znacznej czgsci. Wéwcezas powinien wydaé decy-
zj¢ kasacyjng na podstawie art. 233 §2 o.p., uchylajacg decyzj¢ organu
pierwszej instancji i przekazaé spraw¢ do ponownego rozpatrzenia
przez ten organ, wskazujac jednoczesnie okolicznosci faktyczne, kto-
re powinny by¢ zbadane.** Niewatpliwie pewne trudnosci moze spra-
wiaé ustalenie znaczenia poj¢cia nieostrego ,,w znacznej czesci’, ktére
powinno by¢ dokonywane z uwzglednieniem okolicznosci konkretne-

34 Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2011 r. (I FSK 297/10), Lex nr 951805.

35 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja..., op. cit.,
s. 875.

36 Wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2010 r. (I GSK 609/09), Lex nr 744822; wyrok NSA z dnia
5 pazdziernika 2010 r. (| GSK 52/09), Lex nr 744814.
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go przypadku.” Jednak, jak podkreslono w orzecznictwie, o tym, czy
postepowanie prowadzone jest w znacznej czgsci czy tez stanowi do-
pelnienie postepowania przeprowadzonego przez organ pierwszej in-
stancji, nie §wiadczy ilos¢ dowoddw, ale zakres faktéw, jakie sg przed-
miotem dowodzenia.*

W art. 200a §3 o.p. zostaly zawarte dwie niezalezne przestanki
uzasadniajace wydanie przez organ odwotawczy postanowienia o od-
mowie przeprowadzenia rozprawy. Takie rozstrzygniecie moze zostaé
wydane, gdy:

1) przedmiotem rozprawy majg by¢ okolicznosci niemajace zna-

czenia dla sprawy,

2) okolicznosci te s3 wystarczajaco potwierdzone innym dowodem.

W mojej ocenie organ odwolawczy nie rozstrzyga tu w sposob
uznaniowy. Wbrew niektérym pogladom wyrazanym w literaturze®
nie swiadczy o uznaniowosci uzycie przez ustawodawcg zwrotu ,,organ
moze odméwié”. Z wnioskowania a contrario wynika, ze nie moze on
odméwic przeprowadzenia rozprawy, jezeli jej przedmiotem maja by¢
okolicznosci majace znaczenie dla sprawy albo okolicznosci te sg po-
twierdzone innym dowodem w sposéb niewystarczajacy.

Okolicznosci majace znaczenie dla sprawy to niewatpliwie oko-
licznosci istotne, a wigc te, ktére obliguja organ do przeprowadzenia
rozprawy z urzgdu, czyli gdy zdaniem strony zachodzi potrzeba wyja-
$nienia stanu faktycznego sprawy przy udziale Swiadkéw lub biegtych
albo w drodze oglgdzin (art. 200a § 1 pkt 1 o.p.). To takze wszyst-
kie inne okolicznosci, ktére mogg mie¢ znaczenie dla sprawy, jak do-
wod z przestuchania strony, czy ocena dokumentéw Zrédlowych zgro-
madzonych w sprawie.*’

37 Wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika 2008 r. (I FSK 1162/07), Lex nr 969635

38 Wyrok NSA z dnia 12 wrze$nia 2008 r. (Il FSK 885/07), Lex nr 492423

39 S. Presnarowicz, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptaw-
ski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 5, Warsza-
wa 2013, s. 1116; Idem, Rozprawa w postepowaniu podatkowym, [w:] Ordynacja podatkowa
w praktyce, Materiaty konferencyjne, Biatystok 2007, s. 69.

40 B. Dauter, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—
Medek, Ordynacja..., op. cit., s. 863.
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Druga z wyzej wymienionych przestanek jest czgsto powotywana
przez podatkowe organy odwotawcze w wydawanych postanowieniach
o odmowie przeprowadzenia rozprawy. W praktyce wystepujg sytu-
acje, gdy strona, bad7 jej petnomocnik we wniosku o jej przeprowadze-
nie wskazuje, jakie okolicznosci stanu faktycznego sprawy nalezy wy-
jasnié, wnoszgc jednoczesnie o przestuchanie nowych swiadkéw badz
kwestionuje opini¢ biegtego albo wnosi o przeprowadzenie konfronta-
cji biegtych, ktérzy jej zdaniem wydali sprzeczne opinie, natomiast or-
gan odwolawczy w wydanym postanowieniu o odmowie stwierdza, ze
okolicznosci te juz zostaty stwierdzone innym dowodem. W literatu-
rze zostal wyrazony poglad, ktéry podzielam, ze uzyty w art. 200a § 3
0.p. zwrot ,,0kolicznosci te sg wystarczajgco potwierdzone innym do-
wodem” nalezy odnosi¢ do sytuacji, gdy zadanie dotyczy okolicznosci
juz stwierdzonej na korzys¢ strony. Jezeli dowdd dotyczy tezy odmien-
nej niz udowodniona, powinien zostaé przeprowadzony, a jezeli strona
wnosi 0 uczynienie tego w ramach rozprawy, to taki wniosek powinien
zostaé¢ uwzgledniony.*!

Oczywiscie w przypadku, gdy strona zglasza coraz to nowe wnio-
ski dowodowe i domaga si¢ ich zrealizowania w formie rozprawy w toku
podatkowego postepowania odwotawczego bez stosownego uzasadnie-
nia, wyjasnieniu jakich okolicznosci stanu faktycznego sprawy miatyby
stuzy¢, wtedy przeprowadzenie rozprawy mija si¢ z celem. Organ od-
wolawczy powinien jednak przed wydaniem postanowienia w sprawie
odmowy przeprowadzenia rozprawy wezwac stron¢ badz jej pelnomoc-
nika ustanowionego w sprawie do uzupetnienia brakéw formalnych po-
dania w trybie art. 169 § 1 o.p. w zwiazku z art. 200a § 2 o.p. pod rygo-
rem pozostawienia podania bez rozpatrzenia.

O ile niewskazanie we wniosku przestanek z art. 200a § 2 o.p.
powszechnie uznawane jest za brak formalny podania, to niektérzy
z przedstawicieli doktryny* stoja na stanowisku, ze nie jest nim brak
uzasadnienia wniosku na okolicznos¢ znaczenia dla sprawy przedmio-
tu rozprawy. W mojej ocenie poglad ten nie zastuguje na akceptacje.

41 D. Strzelec, Naruszenia przepiséw postepowania zwigzane z instytucjg rozprawy, ,Prawo
i Podatki” 2008, nr 10, s. 30.

42 B. Dauter, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—
Medek, Ordynacja..., op. cit., s. 863.
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Réwniez w orzeczeniu z 10 listopada 2010 r. WSA w Kielcach podkre-
§lil, ze brak uzasadnienia wniosku o przeprowadzenie rozprawy stano-
wi 0 jego braku formalnym powodujacym koniecznos$¢ zastosowania
procedury opisanej w art. 169 § 1 w zwigzku z art. 168 § 1 o.p. Nieuzu-
petnienie brakéw wniosku powinno skutkowa¢ wydaniem przez organ
odwolawczy postanowienia o pozostawieniu tegoz wniosku bez rozpa-
trzenia, na ktore przystuguje zazalenie. Natomiast o ile wniosek strony
strony o przeprowadzenie rozprawy spelnia wymogi formalne, powi-
nien by¢ rozpatrzony pozytywnie poprzez wyznaczenie terminu roz-
prawy i jej przeprowadzenie badZ negatywnie przez wydanie postano-
wienia odmawiajgcego jej przeprowadzenia.*

Analiza problematyki wydawania postanowien w przedmiocie od-
mowy przeprowadzenia rozprawy z uwagi na to, ze W ocenie organu
odwotawczego okolicznosci podnoszone przez stron¢ sa juz potwier-
dzone innym dowodem (bgdZ dowodami), sktania do postawienia pyta-
nia, czy przestanka ta jest spelniona w przypadku wigczenia do poste-
powania dowodéw zgromadzonych w innych postepowaniach. Chodzi
przyktadowo o dowody z przestuchania swiadkéw, dowody opinii bie-
glych przeprowadzone na potrzeby innego postepowania podatkowe-
go, ale takze materialy zgromadzone w toku postepowania karnego
albo karnego skarbowego. W przypadku tych ostatnich watpliwosci sg
tym bardziej uzasadnione, Ze strona postgpowania nie ma prawa wgla-
du do akt tych postgpowarn i wiedzy co do zakresu wilgczanych dowo-
déw. Wykorzystanie materialéw z innych postepowarn w postepowaniu
podatkowym jest dopuszczalne z uwagi na zasade wyrazong w art. 181
o.p. Stanowi jednak odejscie od zasady bezposredniosci i budzi kontro-
wersje z tej przyczyny, ze ogranicza czynny udzial strony w postgpo-
waniu. Samo bowiem zapoznanie strony z dokumentem w trakcie po-
stepowania podatkowego nie zmienia faktu, ze nie miata mozliwosci
uczestniczenia w czynnosciach dowodowych, w tym zadawania pytai
osobie, ktérej zeznania utrwalono w protokole przestuchania w innym
postepowaniu, wiaczonego nastepnie do akt sprawy podatkowej.** Od-
mienny poglad prezentujg sagdy administracyjne, twierdzac, ze w Swie-

43 Wyrok WSA z dnia 10 listopada 2010 r. (I SA/Ke 514/10), Lex nr 748995.
44 P. Pietrasz, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski,
S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 1020.
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tle art. 180 § 1 i art. 181 o.p. nie istnieje prawny nakaz, aby w toku po-
stepowania podatkowego koniecznym bylo powtérzenie przestuchania
swiadka, ktéry zeznawal w postgpowaniu karnym.** W wyroku z dnia
8 stycznia 2013 r. WSA w Gliwicach posungt si¢ w rozumowaniu jesz-
cze dalej, twierdzac, ze art. 180 § 1 o.p. zezwala jako dowdd dopu-
sci¢ wszystko, co moze przyczynic si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest
sprzeczne z prawem. Wykorzystanie materiatow dowodowych przepro-
wadzonych i zgromadzonych w toku innego postgpowania (m.in. karne-
go) co do zasady nie narusza podstawowych zasad prowadzenia poste-
powania podatkowego, w tym zasady czynnego udziatu strony w tym
postepowaniu.*®

W orzecznictwie sgdéw administracyjnych mozna réwniez wska-
za¢ wyroki odmienne. Przyktadowo w wyroku NSA z 21 paZdzier-
nika 2008 r. w przedmiocie podatku VAT od dziatalnosci w zakresie
skupu i sprzedazy ztomu i metali kolorowych sad, poddajac ocenie od-
mowe organéw podatkowych przestuchania wskazanej przez strong
osoby w charakterze swiadka z jednoczesnym wlaczeniem do do akt
sprawy zeznan tej osoby zlozonych w innym postgpowaniu, zakwestio-
nowal praktyke organdéw. Stwierdzil, ze skarzaca w odwotaniu od de-
cyzji organu pierwszej instancji zglosita zadanie przestuchania okre-
Slonej osoby w niniejszym postepowaniu z jej udzialem, wskazujac, ze
organ podatkowy winien co najmniej przestucha¢ tego swiadka w tym
postepowaniu z umozliwieniem stronie uczestnictwa w tej czynnosci
i zadawania pytan. Zdaniem sadu strona miata w petni prawo do zglo-
szenia takiego zadania, a organ podatkowy nie moze odméwié tego ro-
dzaju czynnosci z tego tylko powodu, ze wedtug niego nie wptyneto-
by to na oceng¢ ustalonego stanu faktycznego w oparciu o inne dowody.
Istotne jest réwniez stanowisko zajete przez skiad orzekajacy, zgodnie
z ktérym do naruszenia przez organ podatkowy art. 190 § 11 2 o.p. po-
przez skorzystanie z uprawnienia przewidzianego w art. 181 o.p. do-
chodzi wéwczas, gdy na podstawie art. 188 o.p. strona domaga si¢ prze-
prowadzenia dowodu z przestuchania Swiadka w jej obecnosci na tezy
odmienne niz wykazane w dokumentach zalgczonych do tegoz poste-

45 Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2012 r. (| GSK 52/11), CBOSA
46 11l SA/GI 35/12, CBOSA (wyrok nieprawomocny)
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powania z innego postepowania, a organ podatkowy z naruszeniem art.
188 o0.p. odmawia przeprowadzenia tej czynnosci.

Na kanwie powyzszego rozstrzygnigcia mozna znaleZé impli-
kacje odnoszace si¢ zadania strony przeprowadzenia rozprawy w po-
stepowaniu odwotawczym. Uzasadnienie przez stron¢ postgpowania
koniecznosci przeprowadzenia rozprawy wyjasnieniem istotnych oko-
licznosci stanu faktycznego z udzialem swiadkéw lub biegtych albo
w drodze ogledzin, bazujac na materiatach wigczonych z innego po-
stepowania, nie moze by¢ kwestionowane argumentacja, zZe okoliczno-
Sci te sg wystarczajagco potwierdzone innym dowodem. Tym bardziej
nie mozna twierdzié, ze okolicznosci te nie majg znaczenia dla sprawy.
Nalezy podkresli¢, ze celem prowadzenia rozprawy w postepowaniu
podatkowym bylo poszerzenie mozliwosci kontaktéw strony postepo-
wania z organem prowadzacym postgpowanie oraz pelniejsza reali-
zacja zasady czynnego udzialu strony w toku postgpowania. Instytu-
cja ta jak zadna inna sprzyja koncentracji uczestnikéw postepowania
w okreslonym miejscu i czasie, stwarzajac mozliwos¢ przeprowadzenia
wielu czynnosci dowodowych. Zasadne wigc jest skorzystanie z insty-
tucji rozprawy, jezeli strona wskazuje na istotne okolicznosci faktycz-
ne do wyjasnienia w trakcie postgpowania odwotawczego badz7 istnie-
je konieczno$¢ konfrontacji Swiadkéw lub biegltych w celu usunigcia
sprzecznosci w zeznaniach badZ opiniach. Obliguja do tego zasady po-
stepowania podatkowego, w szczegdlnosci zasada prawdy obiektywne;.
Trzeba jednoczesnie wskazad, ze strony postepowania moga miec po-
wazne trudnosci ze wskazaniem i sprecyzowaniem takich okoliczno-
$ci, tym bardziej ze co do zasady prowadzenie postepowania podatko-
wego w oparciu o wiaczone dowody przeprowadzone w postgpowaniu
karnym badZ karnym skarbowym nie jest kwestionowane przez sady
administracyjne nawet w przypadku, gdy postgpowanie przygotowaw-
cze (in rem) zostalo umorzone i nie doszto do przedstawienia zarzutéw.
Uznaje si¢ bowiem, ze dowody zostaty zebrane w sposéb prawidlowy
w niezaleznym postepowaniu. Wskazuje si¢ takze, ze odmiennos¢ ocen
tego samego stanu faktycznego, dokonana przez organ podatkowy lub
przez sad w dwdch toczacych si¢ niezaleznie od siebie sprawach, nie
jest nowg okolicznoscig, a tym samym nowym dowodem uzasadniaja-
cym uchylenie wczesniej wydanej decyzji w trybie wznowienia postg-
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powania. Fakt zatem wydania, postanowienia 0 umorzeniu postgpowa-
nia karnego nie przesadza o zaistnieniu nowych, istotnych okolicznosci
w dniu wydania decyzji ostatecznej, o czym mowa w dyspozycji art.
240 § 1 pkt 5 o.p.

Interesujacq kwestig zwigzang z postanowieniem w przedmiocie
odmowy przeprowadzenia rozprawy jest dopuszczalnos¢ przeprowa-
dzenia rozprawy na zadanie strony zgloszone w postgpowaniu wzno-
wieniowym. Problematyka ta stala si¢ przedmiotem m.in. rozstrzygnie-
cia WSA w Lublinie, ktéry w wyroku z dnia 9 listopada 2007 r.’ uznat
bezzasadno$¢ zarzutu strony naruszenia przepiséw art. 200a § 1 pkt 2
i § 3 o.p. poprzez odmowe przeprowadzenia rozprawy w postgpowa-
niu wznowieniowym. Dyrektor Izby Skarbowej w wydanym postano-
wieniu odmoéwitl przeprowadzenia rozprawy, podnoszac, iz okoliczno-
sci, na ktére mialyby by¢ przeprowadzone dowody wnioskowane przez
strong, wystarczajgco sg juz potwierdzone. Sktad orzekajgcy, aprobu-
jac stanowisko organu odwotawczego, odwotal si¢ natomiast do charak-
teru i celu postgpowania wznowieniowego, ktére ze swej istoty nie jest
postepowaniem merytorycznym i w postepowanie takie nie moze si¢
przerodzi¢, gdyz stanowiloby to naruszenie zasady dwuinstancyjnosci
postgpowania. Z tego punktu widzenia, w ocenie sadu, okolicznosci,
ktére stanowi¢ mialy przedmiot rozprawy, nie miaty réwniez znaczenia
dla sprawy prowadzonej w trybie nadzwyczajnych srodkéw odwotaw-
czych, jako ze charakter i przebieg rozprawy w postepowaniu odwotaw-
czym nie moze by¢ oderwany od istoty postepowania, w trakcie ktore-
go rozprawa miataby by¢ przeprowadzona.

W mojej ocenie rozstrzygniecie sadu w powyzszym zakresie nie
zastuguje na aprobate, gdyz nie znajduje oparcia w przepisach prawa.
Nie kwestionujgc charakteru i celu postgpowania wznowieniowego, na-
lezy zwréci¢ uwage, ze wydanie postanowienia 0 wznowieniu postgpo-
wania stanowi podstawe do przeprowadzenia przez organ odwolawczy
postepowania nie tylko co do przestanek wznowienia, ale takze co do
rozstrzygnigcia istoty sprawy (art 243 § 2 o.p.). Postepowanie to wigc
ma charakter dwuetapowy, przy czym w pierwszym dochodzi do roz-
strzygnigcia kwestii dopuszczalnosci ,,uruchomienia” trybu nadzwy-

47 | SA/Lu 614/07, CBOSA
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czajnego (art. 243 § 1 o0.p.), zas w drugim etapie organ podatkowy usta-
la, czy rzeczywiscie w sprawie zachodzi ktérakolwiek ze wskazanych
w art. 240 § 1 o.p. podstaw wznowienia postepowania, a w razie pozy-
tywnego wyniku tych czynnosci przeprowadza postgpowanie wyjasnia-
jace w celu rozpoznania i rozstrzygnigcia istoty sprawy podatkowej, be-
dacej przedmiotem decyzji ostatecznej.*® Nie wskazuje sie¢ w zadnym
Z przepiséw o0.p., Ze postepowanie wyjasniajagce w ramach wszczetego
postepowania wznowieniowego ma by¢ prowadzone wytgcznie w for-
mie gabinetowej. Przeciwnie, moze okazac si¢, ze dla wyjasnienia istot-
nych dla sprawy nowych okolicznosci faktycznych badZ nowych dowo-
déw, ktére wyszly na jaw, bardziej sprzyjajaca formg bylaby rozprawa.
Nie sposob réwniez zgodzi€ si¢ ze stanowiskiem co do kwestii charak-
teru postepowania wznowieniowego, skoro organ, wydajac decyzj¢ na
podstawie art. 245 § 1 pkt 1 o.p., uprawniony jest nie tylko do uchyle-
nia decyzji dotychczasowej, ale takze orzekania co do istoty sprawy
(w okreslonym zakresie wynikajacym z zaistnialych przestanek moze
podja¢ decyzje merytoryczng).

Nalezy zauwazy¢, ze stosownie do art. 200a § 1 o.p. organ odwo-
lawczy przeprowadza rozprawe ,,w toku postgpowania’. Nie oznacza to,
ze wnioski o jej przeprowadzenie strony sktadajg wyltacznie w trakcie
wszczetego postgpowania, bowiem w praktyce wystepujg sytuacje, ze
strona juz w odwotlaniu wnosi o rozpraweg, uzasadniajgc potrzebe jej
przeprowadzenia i zglaszajac wnioski dowodowe. W tej sytuacji organ
odwolawczy zobowigzany jest w pierwszym rzgdzie zbada¢ w ramach
czynnosci wstgpnych dopuszczalnosé odwotania w kontekscie przesta-
nek zawartych w art. 228 § 1 o.p. Ich zaistnienie skutkuje wydaniem
jednego z trzech oméwionych wyzej postanowieri, a w konsekwencji
powoduje brak mozliwosci merytorycznego rozpatrzenia odwotania.
Organ odwotawczy nie ma wigc obowigzku wydania odrgbnego posta-
nowienia w przedmiocie odmowy przeprowadzenia rozprawy.

Istnieje przekonanie, ze rozprawa w postgpowaniu podatkowym
jest instytucjg niechetnie stosowang przez organy podatkowe w poste-
powaniu odwotawczym oraz ze podatnicy rzadko wnoszg o jej prowa-
dzenie, nie wykazujac nig szczeg6lnego zainteresowania. Wskazuje si¢

48 Wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2010 r. (I FSK 1716/09), Lex nr 744374.
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takze, ze nieprzeprowadzenie rozprawy jest z reguly wykorzystywa-
ne przez pelnomocnikéw procesowych stron jako dodatkowy zarzut
w skardze do sgdu administracyjnego. Zbadaniu czestotliwosci prze-
prowadzania rozpraw, w tym ilosci sktadanych przez strony wnioskéw
o przeprowadzenie rozprawy oraz liczby wydawanych postanowier od-
mownych, stuzyt realizowany projekt badawczy pt. Stosowanie insty-
tucji rozprawy przez organy administracji publicznej w postgpowaniu
podatkowym.* Badaniami empirycznymi objeto wszystkie podatko-
we organy odwolawcze uprawnione do stosowania rozprawy w latach
2007-2012. Analiza pozyskanego materialu badawczego z Minister-
stwa Finanséw, 16 izb celnych, 15 izb skarbowych oraz 32 samorza-
dowych kolegiéw odwotawczych w czesci dotyczacej wnioskow stron
o przeprowadzenie rozprawy podatkowej prowadzi do nastgpujacych
ustaleri:

\ Ministerstwo Finans6w:

— wplynely 2 wnioski o przeprowadzenie rozprawy (oba w jed-
nym postgpowaniu),

— strona domagata si¢ przeprowadzenia oglgdzin w obecnosci pra-
cownika organu II instancji, wnioskodawcy i biegtego, przestu-
chania bieglego na okolicznos¢ stwierdzefi w jego opinii oraz
umozliwienia zadawania pytan bieglego,

— odméwiono przeprowadzenia rozprawy poniewaz jej przedmio-
tem miaty by¢ okolicznosci stwierdzone innym dowodem;

\ Izby Skarbowe:

— lacznie w badanym okresie skierowano 536 wnioskéw o prze-
prowadzenie rozprawy,

— strony domagaly si¢ najczesciej przestuchania na rozprawie
Swiadkéw, bieglych na okolicznos¢ sporzadzenia opinii oraz
przestuchania strony. Ponadto wskazywaty na koniecznos¢ kon-
frontacji zeznan Swiadkéw i strony, przeprowadzenia oceny me-
todologii przyjetej w wyliczeniach, stworzenia mozliwosci wy-
powiedzenia si¢ celem sprecyzowania argumentacji prawnej,
wyjasnienia okolicznosci stanu faktycznego sprawy z udzia-

49 Projekt badawczy finansowany przez Narodowe Centrum Nauki na podstawie decyzji nr
DEC-2011/01/B/HS5/02599
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fem bieglego, przeprowadzenia dowodu z akt zgromadzonych
w sprawie, ogledzin miejsca prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej, przeprowadzenia dowodu na okolicznos¢ sposobu
i zakresu dzialania lekarza anestezjologa w prywatnej praktyce,
konfrontacje stron transakcji,

— w 502 przypadkach odméwiono przeprowadzenia rozprawy,
w wigkszosci przypadkéw uzasadniajac, ze okolicznosci zgla-
szane do wyjasnienia zostaly juz stwierdzone innymi dowoda-
mi,

— zdecydowana wigkszo$¢ wnioskéw byta kompletna od strony
formalnej, w 40 przypadkach skierowano wezwania do uzupet-
nienia wniosku, poniewaz nie zawieraly uzasadnienia przepro-
wadzenia rozprawy badZ wskazania, jakie czynnosci powinny
by¢ dokonane na rozprawie, a takze danych personalnych i adre-
s6w 0s6b, ktére miaty by¢ przestuchane,

— 13 wnioskéw uznano za bezzasadne;
\ Izby celne:

— lacznie w badanym okresie skierowano 214 wnioskéw o prze-
prowadzenie rozprawy,

— strony domagaty si¢ przestuchania swiadkéw na wskazane oko-
licznosci, por6éwnanie sprzecznych opinii biegtych i ich kon-
frontacje, stworzenie mozliwosci zadawania dodatkowych pytan
biegtym, przeprowadzenia ogledzin samochodu osobowego, au-
tomatu do gier, a nawet przeprowadzenie na rozprawie badan la-
boratoryjnych,

— w 212 przypadkach odméwiono przeprowadzenia rozprawy
z uwagi na to, ze okolicznosci zgtaszane do wyjasnienia zosta-
ly juz stwierdzone innymi dowodami, rzadziej, ze okolicznosci
podnoszone nie majg znaczenia dla sprawy,

— wiekszos¢ wnioské6w byta kompletna od strony formalnej, w 6
przypadkach skierowano wezwania do uzupetnienia z uwagi na
brak uzasadnienia wniosku oraz niewskazania, jakie czynnosci
miatyby by¢ dokonane na rozprawie;

\' Samorzadowe kolegia odwolawcze:
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— w przypadku tej grupy respondentéw ustalenie rzeczywistej
liczby wnioskéw o przeprowadzenie rozprawy okazato si¢ trud-
ne z uwagi na brak ewidencji, cz¢s¢ badanych stwierdzata, ze
wnioski wplywaly, ale nie potrafita wskazac ich liczby, potwier-
dzono ztozenie 56 wnioskéw,

— zdecydowana wigkszos¢ wnioskéw byta kompletna od strony
formalnej, tylko w 1 przypadku wezwano do uzupetnienia ze
wzgledu na brak wskazania okolicznosci, ktére powinny byé
wyjasnione na rozprawie,

— strony domagaly si¢ przestuchania na rozprawie swiadkow,
stron, a nawet w jednym przypadku przestuchania pracownikéw
organu I instancji, przeprowadzenia dowodu z ogledzin nieru-
chomosci, ustalenia znaczenia dokumentéw historycznych be-
dacych w aktach. Stwierdzono przypadki, ze strony w ogdle nie
wskazywaly, jakie czynnosci powinny by¢ na rozprawie podjete,
natomiast zasadnos¢ jej przeprowadzenia argumentowaly checig
aktywnego uczestnictwa w postgpowaniu,

— wydano 55 przypadkach postanowienia o odmowie przepro-
wadzenia rozprawy, najczesciej argumentujac, ze okolicznosci
zglaszane przez stron¢ sg potwierdzone innym dowodem.

Opierajac si¢ na powyzszych ustaleniach, mozna stwierdzié, ze
liczba wnioskéw o przeprowadzenie rozprawy w toku postgpowania
odwotawczego, skierowanych przez strony postepowania i ich petno-
mocnikéw, byta znikoma w badanym 6-letnim okresie funkcjonowa-
nia tej instytucji. Ich znikoma ilos¢ szokuje w zestawieniu z liczbg po-
stgpowan odwotawczych przeprowadzonych w tym czasie. Funkcjonujg
bowiem w Polsce podatkowe organy odwotawcze, ktére tylko w skali
jednego roku prowadza wigcej postgpowan odwolawczych niz wynosi
ilos¢ udokumentowanych wnioskéw o przeprowadzenie rozprawy po-
datkowej w takich postgpowaniach ztozonych we wszystkich organach
odwotawczych w ciggu 6 lat.

Nie do korfica uprawnione jest twierdzenie, ze instytucja rozpra-
Wy jest nieznana — raczej jest ona niestosowana i nie realizuje celéw,
dla ktérych zostata wprowadzona. Nalezy zauwazy¢ w przewazajacej
wigkszosci formalnoprawng kompletnos¢ sktadanych wnioskéw, co
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moze $swiadczy¢ takze o czgstszym korzystaniu na etapie postepowa-
nia odwotawczego z pomocy profesjonalnego petnomocnika badz ob-
stugi prawnej przedsiebiorstw. Nieliczne wnioski, w przypadku ktérych
kierowano wezwania do ich uzupelnienia, z reguly nie zawieraty uza-
sadnienia przeprowadzenia rozprawy i koncentrowaty si¢ na zgloszeniu
zadan przeprowadzenia okreslonych czynnosci dowodowych badz kon-
frontacyjnych.

Zastanawia natomiast bardzo wysoki udziat procentowy postano-
wienl w sprawie odmowy przeprowadzenia rozprawy do ilosci 1 wnio-
skéw o jej przeprowadzenie, w niektérych badanych organach wyno-
szacy 100%. Dotyczy to zwlaszcza tych organdw, gdzie na kilkadziesiat
ztozonych wnioskéw w réznych sprawach wydano tyle samo postano-
wiefi odmownych. Moze to §wiadczy¢ o dos¢ instrumentalnym i uzna-
niowym traktowaniu przestanek do wydania postanowiefi 0 odmowie
przeprowadzenia rozprawy. Nie mozna bowiem zaktadaé z géry, ze in-
stytucja ta jest wykorzystywana przez petnomocnikéw procesowych do
sktadania coraz to nowych wnioskéw dowodowych i przewlekania po-
stepowania, cho¢ incydentalnych przypadkéw nie mozna tu wykluczy¢.
Wydaje si¢ raczej, ze nieche¢¢ przeprowadzania rozprawy w postepowa-
niu odwolawczym spowodowana jest wiekszym przywigzaniem do pro-
wadzenia postgpowania w formie gabinetowej i mozliwoscig uzupet-
nienia dowodéw i1 materialéw w sprawie w trybie przewidzianym w art.
229 o.p.

6. Podsumowanie

Przedstawione wyzej rozstrzygnig¢cia, mimo ze nie sg decyzjami,
petnig istotne funkcje w podatkowym postgpowaniu odwotawczym.
Range omowionych postanowien podwyzsza brak mozliwosci zastoso-
wania zwyktego srodka zaskarzenia.

Postanowienia wydane na podstawie art. 228 § 1 pkt 1-3 o.p. z ra-
cji ostatecznosci mogg by¢ zaskarzone bezposrednio w skardze do sadu
administracyjnego. Postanowienie o odmowie przeprowadzenia rozpra-
wy jest wydane w trakcie postgpowania odwotawczego i nie przystugu-
je na nie zazalenie. Oznacza to, ze zarzut naruszenia art. 200a § 11§ 3
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0.p. moze zostaé podniesiony dopiero w skardze do sadu administracyj-
nego na decyzje organu odwotawczego koniczaca postepowanie w spra-
wie. W praktyce okazuje sie, ze zarzut ten jest dos¢ czesto podnoszony
w skargach, jednak jezeli nawet dochodzi do uchylenia decyzji organéw
odwotawczych, to zupelnie incydentalnie® z powodu naruszenia prze-
pisOéw postepowania polegajacego na odmowie przeprowadzenia roz-
prawy.

50 Wyrok WSA z dnia 16 listopada 2011 r. (Il SA/Po 42/11); wyrok z dnia 18 marca 2010 r.
(I SA/OI 869/09).
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